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CAPÍTULO 4
‘AFTER FRANCO, WHAT?’ LA DIPLOMACIA PÚBLICA DE ESTADOS 
UNIDOS Y LA PREPARACIÓN DEL POSFRANQUISMO
LORENZO DELGADO GÓMEZ-ESCALONILLA
Al plantearse el protagonismo de los Estados Unidos en la consolidación del 
franquismo o en el tránsito hacia un sistema político democrático se suele hacer 
un juicio un tanto simplista: si la nación americana firmó unos pactos militares 
con la dictadura franquista, si su preocupación esencial consistió en garantizar 
la disponibilidad de sus bases, si sus contactos y apoyo a la oposición política 
fueron limitados, entonces Estados Unidos estaba más interesado en la preser-
vación de un régimen autoritario que le permitía actuar a su antojo que en un 
cambio político de perspectivas inciertas. Conclusión: Estados Unidos se desen-
tendió en buena medida de favorecer un proceso democrático en España.
Sin desmentir que la opción pragmática de asegurar su despliegue militar 
en España fue el eje principal de su política, ello no impidió que desde fecha 
temprana se reflexionase sobre las fórmulas para abrir el país al exterior y 
aproximarlo a los sistemas democráticos imperantes en el bloque occidental. 
La cuestión radicaba en cómo favorecer las condiciones de una progresiva 
deriva democrática sin enfrentarse al régimen franquista, de cuyo beneplácito 
se dependía de forma inmediata para cumplir con sus objetivos estratégicos. 
Los dilemas de la política española de Estados Unidos no son fácilmente 
apreciables si nos concentramos estrictamente en el seguimiento de sus 
relaciones bilaterales desde una óptica clásica: las relaciones de poder. En ese 
terreno es obvio que la utilización de las bases militares, las sucesivas 
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renegociaciones de los pactos y las tensiones que provocaron centran casi todo 
el interés.
Pero si desplazamos un poco el foco es posible observar que las preocupa-
ciones del Ejecutivo norteamericano fueron más allá de ese escenario caracte-
rizado por el necesario entendimiento con la dictadura española. Incluso 
ciñéndose al mero propósito de preservar sus intereses estratégicos en España, 
era preciso estar preparados para afrontar el posfranquismo. Ahí es donde 
entró en juego la diplomacia pública.
BASES MILITARES Y OBJETIVOS DE LA DIPLOMACIA PÚBLICA 
NORTEAMERICANA EN ESPAÑA
La denominación Public Diplomacy fue empleada en Estados Unidos por los 
propios agentes de esas actividades, con la idea de agrupar las iniciativas ofi-
ciales de diversa índole emprendidas para influir en la opinión pública de otro 
país. Se trataba de distanciarse de etiquetas anteriores, como propaganda cul-
tural, diplomacia cultural o política cultural, que hacían referencia a las accio-
nes emprendidas por los Gobiernos para promover la difusión de su cultura y 
sus valores hacia el exterior, asociadas de forma más o menos evidente a la 
búsqueda de réditos políticos. La diplomacia pública aspiraba a enlazar con 
la idea de diplomacia abierta de origen wilsoniano, a ser transparente en sus 
objetivos y medios, a llegar al conjunto de la sociedad y no ceñirse a los grupos 
de interés. Otra cuestión es que la diplomacia pública norteamericana, en la 
práctica, se mantuviese fiel a tales planteamientos.
El debate sobre el empleo de la diplomacia pública como un instrumento 
de la política exterior de Estados Unidos fue parejo al liderazgo internacional 
asumido por el país. Es más, se convirtió en una excelente atalaya desde la que 
observar las tensiones y contradicciones que han recorrido su conversión en una 
gran potencia con intereses globales1. Desde el análisis histórico, el concepto de 
diplomacia pública vendría a comprender “los esfuerzos gubernamentales para 
influir en la opinión pública extranjera, bien para convencerla de las buenas 
razones de una determinada política internacional, bien para lograr una valora-
ción positiva de sus ideales, de sus instituciones y de sus valores nacionales. Esos 
esfuerzos suelen incluir políticas de información, contactos personales y progra-
mas culturales en el exterior, todo ello estrechamente vinculado entre sí”2.
En Estados Unidos comenzaron a elaborarse tales políticas y programas, a 
crearse organismos que los desarrollaran, en el contexto de la Segunda Guerra 
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Mundial. Poco después, la guerra fría justificó el mantenimiento de acciones de 
propaganda y captación de élites en tiempo de paz, con Europa como escenario 
privilegiado. Información y cultura representaron los dos pilares de una diplo-
macia pública orientada a dar a conocer las ventajas del modo de vida america-
no y las razones que asistían a su política exterior, a la vez que se resaltaba la 
opresión y ausencia de libertades que caracterizaban al bloque comunista. Los 
intercambios de profesores y estudiantes; el envío de publicaciones, revistas, 
películas y programas de radio; las Casas Americanas y los Centros Binaciona-
les; las exposiciones y giras artísticas, se convirtieron en vectores para difundir 
el American way of life. Aunque tales iniciativas tuvieran como objetivo teórico 
favorecer el conocimiento mutuo, en la práctica se apreció una mayor inclina-
ción a mostrar a los otros las bondades del modelo político, económico, cultu-
ral, social y científico estadounidense. El fin último de todo aquel despliegue 
consistió en dotar de una mayor cohesión a las sociedades occidentales, para 
impermeabilizarlas frente a la propaganda comunista e ir forjando una corrien-
te de simpatía que llevara a los europeos a compartir los valores transmitidos 
por Estados Unidos.
En España los primeros compases de aquella actividad también remitían al 
conflicto bélico mundial. En la inmediata posguerra, la anomalía que suponía la 
España franquista y la condena internacional a que hubo de enfrentarse 
motivaron una ralentización en su acceso a los circuitos de la política cultural y 
de información norteamericana. Su definitiva incorporación estuvo asociada al 
interés estratégico que adquirió el país a comienzos de los años cincuenta, con 
el telón de fondo del estallido de la guerra de Corea y el incremento de la 
tensión entre Estados Unidos y la Unión Soviética. La negociación y posterior 
acuerdo para la instalación de bases militares en la Península Ibérica dieron el 
empujón definitivo a la expansión de la maquinaria de persuasión americana 
en España. Sus móviles consistían en propagar los fundamentos de la política 
exterior estadounidense, favorecer el conocimiento de la sociedad americana, 
convencer a los españoles de los beneficios de la colaboración bilateral y ganar 
la afinidad de sectores clave de opinión del país3.
A finales de los años cincuenta se había logrado articular un dispositivo 
cuya misión consistía en favorecer la presencia norteamericana en España. El 
United States Information Service (USIS) en este país ocupaba una posición 
intermedia en el conjunto de Europa Occidental. Lejos del interés y las cifras de 
recursos destinados a la República Federal de Alemania, Francia, Italia, Austria 
o Gran Bretaña, se situaba en un segundo escalón en las asignaciones económicas 
y de personal. En este último apartado disponía a principios de 1957 de 18 
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americanos y 128 españoles —un contingente algo superior al existente en Gran 
Bretaña o Yugoslavia—, que se concentraban en su mayor parte en Madrid, 
distribuyéndose el resto entre Barcelona, Bilbao, Sevilla, Valencia, Zaragoza y 
Cádiz. Su trabajo se consideraba bastante satisfactorio con un desembolso 
comparativamente modesto4.
El repertorio de instrumentos de acción se desglosaba en tres frentes: 
publicaciones, medios audiovisuales y relaciones públicas. El primero lo for-
maban varios boletines de periodicidad dispar suministrados a la prensa y 
otros medios de opinión españoles, entre los cuales los más importantes eran 
Noticias de Actualidad (publicación de referencia dedicada a informar sobre la 
cooperación bilateral y la realidad sociocultural americana) y Atlántico (versión 
española del Reader’s Digest de contenido cultural). Junto a ellos se emprendió 
la edición de una serie de libretos bajo el título Colección Estados Unidos y se 
concedieron ayudas con cargo al Information Media Guaranty Program para la 
importación y traducción de libros norteamericanos. El segundo frente estaba 
dedicado a los programas cinematográfico y radiofónico, que habían logrado 
alcanzar significativas audiencias en parte gracias a la colaboración con medios 
locales como NO-DO, el grupo Unión Radio y Radio Nacional de España. El 
último sector de actividad estaba cubierto sobre el terreno por las Casas 
Americanas y centros binacionales, que albergaban bibliotecas y servicios de 
enseñanza del inglés, además de organizar actos de distinta índole para divul-
gar la cultura americana en sus múltiples facetas. A ello se unían otras iniciati-
vas relacionadas con el Cultural Presentations Program y el Come to the Fair 
Program, que servían para dar publicidad a manifestaciones culturales, depor-
tivas, comerciales o de otra naturaleza. Finalmente, España había sido integra-
da también en diversos programas de formación e intercambio (International 
Information and Educational Exchange Program, Foreign Leaders Program, 
Technical Exchange Program y Military Assistance Training Program), una 
secuencia que se completó con la incorporación al Fulbright Program en las 
postrimerías de aquella década.
Una encuesta de opinión realizada por entonces para la United States 
Information Agency (USIA), cuyos datos deben tomarse con prevención, pues 
la muestra era reducida y limitada a las localidades de Madrid y Cádiz, mostra-
ba que en términos generales se apreciaba una opinión favorable de Estados 
Unidos y que las actividades del USIS eran bien recibidas por la población5. 
Más matizada era la confianza en la veracidad de la información que transmi-
tían los canales norteamericanos o en la sintonía de intereses entre España y 
Estados Unidos. De hecho, la ayuda americana tenía un eco relativamente 
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pequeño, y un porcentaje llamativo de los encuestados consideraba que sólo 
beneficiaba a algunos grupos. La aceptación del establecimiento de las bases 
militares era mayoritaria, si bien se consideraba que podían deparar más des-
ventajas que ventajas, y predominaba la oposición a que esas fuerzas estuvieran 
equipadas con armas atómicas.
En cualquier caso, aquel estudio reflejaba más una impresión más que una 
información fiable: el porcentaje de encuestados que no emitían su opinión era 
casi siempre superior a 30, en su mayor parte no habían tenido ningún contac-
to con miembros de las fuerzas estadounidenses (75 por ciento) ni estimaban 
que su presencia afectase a sus vidas de ninguna manera (90 por ciento). 
Consideraciones no muy distintas sobre la presencia americana en España se 
recogían en otro documento elaborado por las autoridades españolas, que emi-
tían un juicio global favorable al tiempo que apuntaban: “Los norteamericanos 
viven aislados, y su presencia produce algunas consecuencias poco gratas, como 
el encarecimiento de algunos servicios, la irradiación de un aparente prestigio 
de los modos de vida y las cosas extranjeras entre ciertas personas escasamente 
formadas, etc. Pero no se advierte ninguna consecuencia grave, y el comporta-
miento de los norteamericanos es correcto”6.
En 1959 las bases aéreas ya eran operativas y el resto de las construcciones 
militares estaban casi terminadas. Varios informes de distintos organismos 
evaluaron entonces la situación española. A partir de ellos quedó perfilada la 
posición norteamericana ante la futura evolución política del país, que se 
mantuvo con ligeras variantes hasta el final del franquismo.
En la primavera de aquel año la USIA llevó a cabo una inspección de sus 
servicios7. El factor clave de las relaciones bilaterales era el interés estratégico 
de las bases, lo que implicaba que fuera difícil evitar una proximidad con el 
régimen, pues era precisa su estrecha cooperación en esta materia. La labor 
prioritaria del USIS a corto plazo era “fomentar un clima de opinión favorable 
entre los españoles a la continuidad de las bases militares norteamericanas”. La 
disidencia política y los signos de descontento tenían una incidencia aún 
pequeña pero ascendente, detectándose un crecimiento del antiamericanismo, 
sobre todo entre los estudiantes y los trabajadores, “a consecuencia del supues-
to apoyo de Estados Unidos a Franco, la presencia de las bases norteamericanas 
y de más de 23.000 militares y sus familiares, grandes coches americanos, 
etc.”. La oposición consideraba que esa presencia “reforzaba la dictadura de 
Franco, aunque los funcionarios estadounidenses procuran minimizar cual-
quier posible extensión de la identificación de Estados Unidos con otras políti-
cas del régimen, una tarea virtualmente imposible”. En contrapartida, existían 
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contactos discretos con los grupos de oposición tolerados por el franquismo. 
La estabilidad del régimen no peligraba a corto plazo, pero la gran pregunta era: 
“After Franco, what?”.
El dispositivo del USIS en España debía servir para preparar el terreno 
ante un eventual cambio político, actuando como un “punto de anclaje”. Sus 
actividades daban a los españoles una oportunidad de acercarse al conoci-
miento de Estados Unidos y el mundo occidental. En tal sentido, los objetivos 
a largo plazo se orientaban a “crear una base sólida de entendimiento con 
Estados Unidos y alentar la integración de España en la comunidad de nacio-
nes del Mundo Libre”. La faceta informativa estaba cubierta en aquellos 
momentos de forma suficiente, en tanto que convenía intensificar la dimen-
sión cultural. El programa de intercambio educativo se consideraba de 
“enorme y creciente importancia”, confiándose en que la reciente firma del 
acuerdo Fulbright aumentase sustancialmente los recursos disponibles. 
Asimismo, se estimaba que debía promoverse la creación de más centros 
binacionales y la extensión de la enseñanza del inglés, ya que muy pocas uni-
versidades impartían programas de estudios americanos. Aunque el desplie-
gue de la diplomacia pública norteamericana contaba con la tolerancia del 
Gobierno anfitrión, sus iniciativas ponían el acento en que Estados Unidos se 
dirigía al pueblo español. A través de ellas se producían estrechos contactos 
con españoles de un variado espectro social que podrían ser muy valiosos 
cuando se modificara la situación política.
En los meses finales de aquel mismo año, el Operations Coordinating 
Board —órgano de enlace de los servicios norteamericanos encargados de la 
política hacia este país— se pronunciaba en términos bastante similares8. La 
colaboración con la dictadura era inevitable para garantizar su disponibilidad 
en el terreno militar. Pero al mismo tiempo había que “minimizar la 
identificación de Estados Unidos como soporte del régimen de Franco”, pues 
de esa forma se esperaba salvaguardar sus intereses de cara a un futuro de signo 
político diferente. Para conciliar ambos presupuestos se mantendrían contactos 
periódicos con grupos de opinión influyentes, singularmente con miembros 
del estamento militar y personalidades de la oposición no comunista. Además, 
la política informativa y cultural destacaría aquellos aspectos de la relación 
bilateral que resultaban beneficiosos para la sociedad española: apertura al 
exterior y paulatina incorporación al bloque occidental, ayuda económica, 
junto a la cooperación y formación de capital humano.
Los programas destinados a esta última finalidad abarcaban el entrena-
miento militar, la asistencia técnica y el intercambio educativo. Todos ellos 
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estaban concebidos para facilitar la preservación de la presencia militar nor-
teamericana, al tiempo que contribuían a una transformación en las formas de 
pensar que precedería a una evolución democrática. Su misión, más allá de la 
dimensión formativa, consistía en reducir el aislamiento del país, atraer a sec-
tores claves de opinión y reforzar su sintonía con los móviles de Estados Unidos. 
Por ello, en la selección de candidatos se procuraba evaluar su capacidad para 
convertirse en “formadores de opinión”, de manera que su posición les permi-
tiera influir en “amplios grupos de personas en los campos político, cultural, 
técnico y académico”.
Las recomendaciones esbozadas iban a integrarse, antes de concluir la 
Administración republicana de Dwight D. Eisenhower, en la revisión de la políti-
ca hacia España que tuvo lugar dentro del replanteamiento de la actitud de Estados 
Unidos hacia una serie de dictaduras anticomunistas. Uno de los elementos que 
suscitó mayor debate en los órganos de decisión norteamericanos fue cómo enca-
rar el futuro político español: ¿debía favorecerse una transición democrática y, en 
caso de hacerlo, había que adoptar una posición activa o pasiva para animar el 
cambio político? Esa reflexión moduló la discusión de la nueva directiva aproba-
da por el National Security Council (NSC 6016/1) a finales de 19609.
Finalmente, se optó por mantenerse a la expectativa, sin introducir 
modificaciones apreciables más allá de favorecer “la evolución de España hacia 
procesos más democráticos” y desarrollar contactos discretos con personalidades 
de la oposición no comunista. La postura norteamericana vendría dictada por la 
cautela, por el deseo de no poner en peligro la excelente colaboración que 
prestaba el régimen franquista, por la falta de alternativas viables que pudieran 
remplazarlo garantizando la estabilidad política y la buena disposición hacia la 
presencia militar de Estados Unidos. Su diplomacia pública debía encargarse 
de dosificar la complicada ecuación de cooperación-distancia con el régimen, 
difundir una imagen positiva de la sociedad norteamericana entre el pueblo 
español, e impregnar a los grupos dirigentes del país, presentes o futuros, con 
su visión del mundo. De forma sumaria, la línea de acción a seguir se articulaba 
en torno a las siguientes premisas:
•  Desarrollar buenas relaciones con el régimen franquista para no per-
turbar su estabilidad y asegurar una utilización fluida de las bases mili-
tares.
•  Evitar la identificación con la dictadura e ir abriendo camino a una 
forma de gobierno más representativa y democrática, que homologase a 
España con el entorno de Europa Occidental. 
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•  Acercarse a grupos e individuos de dentro y fuera del régimen con 
capacidad para liderar la futura transición política, procurando que tal 
proceso se desarrolle desde una posición favorable a los intereses 
norteamericanos10.
Desde la embajada estadounidense en Madrid se había insistido en esa 
línea de prudencia. Los argumentos que la avalaban fueron sistematizados en 
un memorando de principios de 1961, redactado para preparar el relevo en esa 
representación que se vislumbraba tras la victoria electoral del partido demó-
crata11. El embajador John Davis Lodge consideraba que el margen de manio-
bra de Estados Unidos era restringido y que el establecimiento en España de 
libertades políticas debía desarrollarse “gradualmente y con gran cuidado”. 
Ante la cuestión fundamental sobre qué ocurriría cuando Franco dejara el 
poder, lo importante era: “(a) que no perdamos las útiles relaciones que hemos 
alcanzado con el régimen de Franco [...]; y (b) que el régimen que lo suceda sea, 
a ser posible, no menos amistoso hacia nosotros de lo que ha sido el régimen 
de Franco”. El problema para la política norteamericana radicaba en conciliar 
presente y futuro: “Continuar disfrutando de la valiosa colaboración del régi-
men de Franco y al mismo tiempo preparar lo mejor posible la cooperación con 
el eventual régimen post Franco”. ¿Cómo lograrlo?
Según su análisis, la duración del régimen era imprevisible, pues Franco 
no parecía dispuesto a retirarse ni existía una oposición capaz de precipitar su 
caída. Cualquier intento de inducir a Franco a emprender un proceso demo-
cratizador estaba condenado al fracaso, por ello la solución consistía en prepa-
rar a la sociedad española para afrontar el posfranquismo. Por su particular 
situación en la escena española, Estados Unidos tenía la oportunidad de ayudar 
a tender puentes entre los elementos moderados del franquismo y el antifran-
quismo, como vía para alentar la futura transición política. Pero era preciso 
actuar con tacto: “Nuestro trabajo probablemente consista sólo en impulsar la 
nave española en la dirección correcta, e incluso esto debe hacerse con precau-
ción para que no naufrague o sea llevada hacia una marea errante”. ¿Cuál era la 
dirección correcta? Abrir el país para estimular el contacto con otras socieda-
des, para propiciar el contagio de otras maneras de pensar y el conocimiento de 
otras formas de gobierno. Había que seguir fomentando, “con métodos suti-
les”, una progresiva liberalización económica y política, integrando a España 
cada vez más en la “familia occidental”. Había que continuar prestando asis-
tencia con préstamos económicos y asesoramiento técnico, para ayudar al país 
a incrementar su nivel de vida. Había que favorecer el entendimiento entre los 
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grupos moderados integrados en el seno del poder franquista o en la oposición, 
para restar así predicamento a los sectores extremistas de derecha o izquierda. 
Había que mantener abiertos los cauces de interlocución con los grupos que 
tuviesen capacidad de influencia o que se erigieran como alternativa de poder. 
Lo demás quedaba en manos de los propios españoles.
Aquel diagnóstico estaba destinado a tener una notable perdurabilidad, 
más allá de sus formulaciones coyunturales. El punto clave era preservar el 
despliegue militar norteamericano en España y, para ello, intentar conciliar el 
inevitable entendimiento con los dirigentes del franquismo y la buena 
disposición de quienes les sucedieran.
UNA POLÍTICA BASADA EN ‘CONSIDERACIONES PRÁCTICAS’
A lo largo de la presidencia de John F. Kennedy fue reafirmándose la idea de 
que había que conservar los apoyos presentes sin enajenarse los futuros, e 
impulsar la nave española hacia una deriva democrática sin forzar el ritmo de 
la travesía. Se trataba, en todo caso, de crear las condiciones para una 
transición cimentada en la evolución y no en la revolución, sin intentar 
“imponer ninguna solución ni a este régimen ni al próximo”, salvo que se 
plantease la posibilidad de un golpe de extrema izquierda12. A corto plazo, se 
mantendrían las “harmoniosas relaciones” con la dictadura franquista, 
acompañadas de “discretas y productivas relaciones con elementos tanto de 
dentro como de fuera del régimen, que pudieran asumir poder y/o influencia 
en el posfranquismo, en el sentido de animar la evolución hacia un proceso 
político más democrático”. A largo plazo, el horizonte deseable consistía en 
favorecer “una evolución no violenta hacia una forma de gobierno más 
representativa y de carácter democrático, que fuera amistosa hacia Estados 
Unidos”13. La liberalización en términos políticos se presumía improbable, 
si bien la mayor apertura internacional del país parecía tener efectos en los 
planos económico, social y cultural14.
La diplomacia pública estadounidense debía respaldar esa tendencia, 
intensificando los cauces de colaboración con los individuos y grupos que 
pudieran aportar su contribución. Para ello, los canales de propaganda nor-
teamericanos evitaban sistemáticamente las alusiones a Franco o a la Falange 
al referirse a las relaciones bilaterales, poniéndose el acento en el pueblo 
español. Asimismo, las actividades culturales y los programas de intercambio 
y de cooperación técnica pretendían “familiarizar a españoles escogidos con 
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el estilo de vida americano y permitirles acceder a las corrientes de pensa-
miento y las influencias del exterior”15.
El “problema de la sucesión” no era ajeno a sus preocupaciones. Desde 
comienzos de los años sesenta se empezó a conceder una mayor atención a los 
medios universitarios y sindicales, donde se estaban forjando jóvenes líderes 
que podrían tener un papel protagonista en el porvenir político y social de 
España. El Programa Fulbright, la enseñanza del inglés, los centros binacionales, 
las publicaciones, películas documentales, programas de radio, etc., eran los 
medios para llegar a esos sectores, si bien a menudo había que sortear las 
dificultades que imponían la censura y el control de los medios de comunicación. 
Resultaba “esencial que los jóvenes y líderes de los próximos cinco o diez años 
mirasen hacia Estados Unidos como una guía de conducta”. En términos más 
generales, a través de esos cauces se procuraba reforzar la integración de 
España en las estructuras del “mundo libre”, resaltar los efectos positivos que 
tenía el entendimiento bilateral y favorecer la aceptación de la presencia 
militar americana en el país16.
El impacto de esas iniciativas, a juicio de sus responsables, era cada vez 
más palpable en la “apertura de las puertas de España a influencias del exterior, 
especialmente de Estados Unidos”. Para estimular tal proceso, en octubre de 
1961 se firmó una enmienda al acuerdo sobre el Programa Fulbright, que per-
mitía una considerable ampliación de sus fondos y garantizaba su funciona-
miento a buen ritmo en los próximos años17. A principios de 1962, los servicios 
del USIS en España insistían en el potencial persuasivo que tenían esos canales 
de comunicación en la preparación del terreno, tanto con respecto al régimen 
vigente como “cultivando contactos efectivos con individuos y organizaciones 
que puedan tener una mayor influencia en el futuro”. El país se estaba abrien-
do a las nuevas ideas, conceptos y técnicas imperantes en el mundo occidental. 
Por ello, “ahora era el tiempo de avanzar”, invirtiendo un mayor porcentaje de 
los fondos de contrapartida en pesetas “en la creación de instituciones perma-
nentes y en un programa de intercambio cultural a largo plazo que ejercerá una 
influencia positiva y favorable en los años venideros”. Esa labor tendría ade-
más efectos sobre los futuros líderes políticos18.
Un informe elaborado poco después por el Special Assistant to Assistant 
Secretary of State for Educational and Cultural Affairs, como resultado de su 
visita a España, se pronunciaba en idéntico sentido19. Las relaciones educativas 
y culturales entre ambos países ofrecían prometedoras expectativas que 
convenía no desaprovechar, puesto que España podía verse expuesta a una 
“difícil y peligrosa transición en los años siguientes”. Los programas culturales 
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debían llegar a “personas del presente Gobierno y a españoles que puedan 
formar parte del futuro Gobierno”, permitiendo establecer fuertes vínculos 
entre el personal norteamericano y españoles “de dentro y fuera del actual 
Gobierno, que puedan desempeñar responsabilidades importantes, técnicas o 
políticas, en la próxima Administración”. Esa actuación habría de concentrarse 
en ciertos sectores sociales que fueran políticamente significativos para los 
objetivos a largo plazo de Estados Unidos en España. Más allá de los militares, 
cuya relevancia era obvia, dada la naturaleza del régimen franquista y el 
primordial interés estratégico de la política estadounidense, esos sectores 
incluían a “los técnicos y líderes políticos de futuras Administraciones, las 
universidades —particularmente la generación más joven—, los sindicatos, los 
medios de comunicación y la estructura educativa”. En consecuencia, se 
recomendaba una expansión gradual en este ámbito durante los próximos cinco 
años (a un ritmo no inferior al 20-25 por ciento anual), para la cual se reducirían 
si era preciso los programas en otros países europeos. La propuesta llegaba a 
desglosar cómo se materializaría ese sustancial incremento de recursos.
Tan solo un mes más tarde tenía lugar una de las inspecciones periódicas 
de los servicios del USIS en España. En la descripción de sus objetivos se reite-
raba el fomento de una “evolución política, económica y social en España que 
condujera a una sucesión moderada y liberal del régimen de Franco”. También 
la búsqueda de interlocutores de dentro y fuera de la dictadura, con capacidad 
de influencia presente o futura. Junto a sus esfuerzos para ganar la confianza de 
miembros influyentes del Gobierno, círculos intelectuales y medios de comu-
nicación, los líderes universitarios y sindicales continuaban siendo un foco de 
atención prioritario. Entre las recomendaciones que transmitía ese informe 
sobre la panoplia de instrumentos de acción de la diplomacia pública norteame-
ricana, se insistía en reforzar los mecanismos de intercambio del Programa 
Fulbright e incrementar las becas a líderes20. Los becarios retornados se con-
vertían a su vuelta en colaboradores en la tarea de divulgar el conocimiento 
sobre la sociedad americana y sus experiencias provocaban un efecto multipli-
cador que animaba a otros estudiantes y profesores a seguir sus pasos, muchas 
veces a través de canales no gubernamentales.
Otro informe más global sobre la situación de las actividades de propaganda 
y cultura en el conjunto de Europa Occidental, emitido a comienzos de 1963, 
también se pronunciaba sobre la conveniencia de una expansión en España21. 
La incertidumbre sobre la futura evolución política del país y la dificultad de 
acudir a intervenciones más directas aconsejaban emprender un mayor 
esfuerzo, incluso en una época como aquélla, caracterizada por el recorte de los 
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gastos en el exterior para paliar el déficit de la balanza de pagos estadounidense. 
Además, aquel mismo año concluiría el programa de asistencia técnica, que 
había demostrado ser un instrumento muy útil para la formación de personal 
cualificado de sectores de la Administración y de las empresas, lo que hacía 
todavía más necesario un impulso al programa de intercambio que podría 
compensar esa desaparición. Desde mediados de 1963 se sucedieron las 
conversaciones para destinar a esta materia una suma aproximada de 6 
millones de dólares, procedentes de los fondos de contrapartida en pesetas. 
Dichos fondos requerían el acuerdo hispano-norteamericano para decidir su 
destino final. Estaba previsto dedicar buena parte de esa cantidad a una 
importante ampliación del Programa Fulbright, junto a la potenciación de los 
American Studies en la universidad española22.
Tanto la Comisión Fulbright en España como el Ministerio de Educación 
Nacional o el embajador español en Washington manifestaron su apoyo a esa 
iniciativa, que podía tener efectos muy positivos en unos momentos en que se 
aspiraba a dinamizar la ciencia y la universidad españolas para encarar los retos 
del I Plan de Desarrollo. Sin embargo, la respuesta a ese proyecto corrió pareja a 
la renegociación de los pactos de 1953, que se saldó con un rotundo fracaso de 
las pretensiones españoles de aumentar el valor, legal o económico, de aquel 
vínculo estratégico. En tales condiciones no parecía sencillo contar con la 
disponibilidad española para aceptar una corresponsabilidad en la financia-
ción del intercambio bilateral. Finalmente el Gobierno español desestimó la 
propuesta, alegando que aceptarla implicaría afrontar reducciones de recur-
sos en otros sectores considerados esenciales (obras de infraestructura)23.
Durante la presidencia del demócrata Lyndon B. Johnson no hubo varia-
ciones sustanciales en la conducta prefigurada con antelación. El tono general 
de las relaciones bilaterales era cordial. La opinión pública española seguía 
mostrando una valoración positiva de Estados Unidos, al menos según refleja-
ba una nueva encuesta encargada en 1964 por los servicios norteamericanos. 
Sin embargo, como ya ocurriera en el sondeo realizado tiempo atrás, un eleva-
do porcentaje de los encuestados no se pronunciaba24.
La línea de acción seguía marcada por la preservación de las buenas 
relaciones con el Gobierno español y los contactos periódicos con otros 
sectores influyentes, incluidos grupos de la oposición. En esa tarea se insistía 
en buscar interlocutores entre los estudiantes y trabajadores, pues en ambos 
colectivos podían “presentarse dificultades significativas que perturbaran una 
transición pacífica durante el posfranquismo”25. Asimismo, se debía procurar 
que una mayoría del pueblo español se identificase con Estados Unidos y sus 
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políticas, como una forma de allanar el terreno para el porvenir. La postura 
norteamericana se basaba en “animar el desarrollo de un sistema de gobierno 
estable y de base popular en la España posfranquista, junto a su plena 
integración en las comunidades europea y atlántica”.
Se dieron pasos para determinar con qué elementos reformistas y moder-
nizadores podía colaborarse en España, particularmente en campos como 
salud, vivienda, educación, investigación científica, seguridad social, reforma 
agraria, reforestación, gestión de empresas, etc. Así se esperaba lograr una 
mayor asociación con los intereses del pueblo español y estrechar los vínculos 
con medios tanto oficiales como privados. Tal orientación aspiraba a diluir la 
“sobreidentificación de Estados Unidos con algunos grupos militares, guber-
namentales y sociales, que podría ser perjudicial para nuestros intereses a largo 
plazo”. La norma de conducta radicaría en: “Continuar apoyando de manera 
templada pero resuelta a aquellos elementos de dentro y fuera del Gobierno 
español que están trabajando por una evolución pacífica del presente sistema 
[...] Como línea general en nuestros contactos con intelectuales españoles y 
formadores de opinión de todos los matices, trataremos de inducirles a olvidar 
el amargo pasado y concentrarse en el futuro”26.
Semejantes planteamientos, obviamente, incidían en la necesidad de 
preparar el terreno, de ganar un respaldo lo más amplio posible para eludir 
complicaciones cuando la situación se modificara. En la política española se 
apreciaban síntomas de que el régimen mitigaba su autoritarismo y mantenía la 
tendencia hacia la modernización, si bien Franco no mostraba indicios de ceder 
un ápice en su control del poder27. Lo cierto es que procurar el entendimiento 
con la dictadura para asegurar la disponibilidad de las bases militares y, al 
tiempo, encauzar el tránsito ordenado hacia un sistema más democrático no 
eran cuestiones fácilmente conciliables. El país se estaba transformando 
socialmente en un rígido marco político que no facilitaba una búsqueda 
consensuada de modelos para el futuro.
Entre los medios estudiantiles y obreros crecía la agitación, a la par que el 
descontento también era perceptible en algunos sectores católicos sensibles a 
las reformas sociales, como la HOAC y la JOC. Más preocupante para Estados 
Unidos era que la movilización de la oposición antifranquista del interior iba 
pareja a un incremento de la audiencia del antiamericanismo. Desde mediados 
de la década de 1960 se advirtió que las repercusiones de la guerra de Vietnam 
estaban deteriorando la imagen de Estados Unidos en España. Se hacía 
necesario reaccionar para conservar el predicamento y las posiciones adquiridas. 
Ya no se trataba sólo del factor militar, que aún constituía el núcleo de aquella 
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relación bilateral, sino del protagonismo que habían ido ganando otros 
ámbitos, como los intercambios comerciales, la cooperación espacial o las 
relaciones culturales28.
El margen de maniobra en el plano político era limitado, más allá de pro-
curar atraer a los grupos más reformistas y modernizadores de la élite dirigen-
te del franquismo, entre ellos, a los jóvenes “tecnócratas”, en su mayor parte 
economistas, muchos de los cuales habían sido educados en Estados Unidos. La 
acción indirecta continuaba siendo la baza menos comprometida y más flexible 
para promover cauces de interlocución: “Los potenciales líderes españoles se 
muestran confusos, inexpertos y temerosos de los procedimientos democráti-
cos. Buscan sistemas políticos, económicos y sociales que sean viables para 
edificar la España del futuro. En esta situación la influencia de Estados Unidos 
es de especial trascendencia, aunque, a causa del sistema político predominan-
te en España, debe ejercerse preferentemente en los campos de la información 
y la cultura”29.
En los primeros meses de 1965 la USIA estaba reduciendo sus operaciones 
en Europa Occidental, pero desde el Office of Western European Affairs del 
Departamento de Estado se advertía sobre la inconveniencia de que tales 
recortes afectasen a España, pues ello dificultaría los objetivos de la política 
norteamericana en este país. La USIA compartía esa preocupación y señalaba 
que mantendría un programa de actividades muy sustancial en España, volcado 
sobre todo al intercambio de personas en sus diversas modalidades y al patro-
cinio de los centros binacionales. Se reconocía que ante la incertidumbre exis-
tente sobre el tipo de sistema que sucedería al franquismo, por la ausencia de 
un liderazgo político alternativo, un programa de intercambio efectivo suponía 
“un activo excepcional”, susceptible de “contribuir a mantener la estabilidad 
política en España y facilitar la transición a un nuevo Gobierno”30.
En otros aspectos, como la edición de publicaciones, se estimaba necesario 
introducir modificaciones, que ya se habían plasmado en la desaparición de 
Noticias de Actualidad en 1963, a la que siguió la revista Atlántico un año 
después. También se planteó la posibilidad de establecer un Student Center 
(Casa Americana) en Madrid, reforzando así las iniciativas dirigidas hacia una 
juventud universitaria que estaba demostrando su emergencia creciente como 
fuerza política. El objetivo era mejorar los contactos con medios estudiantiles 
para “intentar encaminarlos hacia metas democráticas y moderadas con una 
actitud favorable respecto a Estados Unidos”31.
A principios de 1966 el accidente de Palomares puso de relieve ante la 
opinión pública que Estados Unidos almacenaba material nuclear en territorio 
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español y sobrevolaba con tan peligrosa carga su espacio aéreo. Ambos Gobiernos 
procuraron minimizar el impacto del suceso, pero la desconfianza hacia las activi-
dades norteamericanas y sus intenciones se extendía en la sociedad española.
En respuesta, la diplomacia pública trataba de contrarrestar las tendencias 
antiamericanas de los desafectos con el régimen franquista junto a otros ele-
mentos que también repercutían negativamente en su ámbito de actuación: las 
complicaciones derivadas de la insuficiente liberalización económica, la radi-
calización política de estudiantes universitarios e intelectuales disidentes, o el 
orgullo desmedido de la tradición cultural española. Análogamente, persevera-
ba en su estrategia de captación a través del programa de intercambios, consi-
derado “un medio inusualmente efectivo de comunicación con líderes en cues-
tiones gubernamentales (política, desarrollo económico y sindicatos), medios 
de comunicación y círculos académicos y culturales”. Con ello preservaban un 
canal de relación con grupos e individuos que ejercían influencia, presente o 
potencial, sobre las decisiones gubernamentales, los temas internacionales o la 
conformación de la opinión pública: “Líderes en los campos de la política, los 
sindicatos, la economía, los medios de comunicación, la educación y los asun-
tos culturales son invitados bajo el Programa de Líderes Extranjeros a observar 
los procesos políticos democráticos en Estados Unidos y avanzar así en el cono-
cimiento de las políticas domésticas e internacionales de una sociedad libre, al 
tiempo que conocen los avances americanos en el terreno de la economía, la 
ciencia y la cultura”32.
La embajada estadounidense actuaba como un puesto de observación a lo 
largo del espectro social y político español, manteniendo una política de 
“puertas abiertas” que también incluía a sectores de la oposición al régimen 
franquista. Conforme se preveía que la situación política española se acercaba 
a un momento crítico, esos contactos se habían intensificado, pero el problema 
clave era identificar a las fuerzas que desempeñarían un papel destacado en el 
proceso de transición. ¿Cómo saber qué interlocutores eran los más idóneos 
para una travesía que pretendía no abandonar un puerto seguro hasta no contar 
con otro igualmente fiable que lo remplazase?
Por un lado, resultaba complicado encontrar una fuerza política “liberal” 
que Estados Unidos pudiera respaldar. Algunas personalidades del régimen 
mostraban una actitud modernizadora y reformista, pero se mantenían en la 
estricta observancia de la fidelidad al franquismo. En la oposición, la división y 
la rivalidad entre facciones caracterizaban a los grupos y personalidades que 
podían mostrarse más cercanos a esas ideas. Por otro lado, el dictador mantenía 
la reserva sobre el eventual candidato a sucederle, de forma que se hizo una 
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aproximación a los pretendientes a una restauración monárquica. A finales de 
1966 el futuro príncipe Juan Carlos realizó un viaje a Estados Unidos para 
sondear la posición norteamericana. En cualquier caso, la dinámica de estar a 
buenas con el régimen y la oposición se tornaba cada vez más problemática33.
A medida que avanzaba la década se acentuaba la movilización social y 
la erosión de un régimen autoritario que no estaba dispuesto a emprender la 
senda de una liberalización política, siquiera controlada, ni a tolerar la disi-
dencia. Las manifestaciones estudiantiles se acompañaban de un antiamerica-
nismo en ascenso, que asimilaba a Estados Unidos con la supervivencia de la 
dictadura. Ya no se pedía sólo la retirada de Vietnam, sino también la desman-
telación de las bases americanas en España. Por el momento, tal actitud tenía 
un eco limitado, pero se temía que cuando llegase el posfranquismo se olvida-
ran los beneficios económicos derivados de los acuerdos de 1953 y se respon-
sabilizase a Estados Unidos de la persistencia de Franco en el poder. Junto a 
ello, la imagen liberal del país americano estaba quedando deslucida por la 
oleada de protestas que se producían tanto en el territorio estadounidense 
como en el exterior, donde se mezclaban la repercusión de los disturbios racia-
les que sacudían varias ciudades norteamericanas y el rechazo a la intervención 
en Vietnam. Por último, el Gobierno español había avanzado que ante la próxi-
ma renegociación de los acuerdos bilaterales asumiría una postura mucho más 
firme que en ocasiones anteriores, a lo que se unió el malestar por la neutrali-
dad de Estados Unidos ante la reivindicación de Gibraltar y por el trato que 
recibía la economía española en el programa destinado a equilibrar la balanza 
de pagos norteamericana.
El impacto que ese conjunto de factores podía tener sobre las relaciones 
bilaterales y los intereses del país americano en España era relativizado en los 
informes enviados por sus representantes en este país. Sin embargo, no dejaba 
de apreciarse que resultaba “bastante incómodo” que los principales soportes 
en el Gobierno de mantener los vínculos con Estados Unidos fuesen los mili-
tares y los miembros de inclinación más conservadora, en tanto que quienes 
presentaban un perfil más liberal se mostrasen más críticos en ese sentido. 
Asimismo, se reconocía que “nuestros lazos militares con España no consiguen 
atraer un apoyo notable entre los elementos más jóvenes, progresistas y no 
militares del país”. Los esfuerzos norteamericanos para promover un sistema 
de gobierno más representativo y la integración en Europa se enfrentaban a los 
avances y retrocesos del Gobierno español en esa dirección, cuyo “resultado 
neto era vago e incierto”. Los indicios de una tímida apertura de los años 1966 
y 1967 no habían cuajado, lo que incrementaba el volumen de los descontentos. 
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Por ello, mostraban su convencimiento de que la liberalización política acaba-
ría llegando a España, aunque lo haría “más por defecto que por diseño” del 
propio régimen34.
De una u otra forma, la sensación predominante era que la dictadura se 
aproximaba a su fin. Incluso entre sus pilares de sustentación (ejército, Iglesia, 
medios de negocios) se percibían movimientos para prepararse para un futuro 
sin Franco. La llegada de más información y de contactos más amplios con el 
exterior había acercado a los españoles a la realidad de las democracias occi-
dentales, sobre todo europeas, cuyo desarrollo económico y libertades políticas 
se tomaban como objeto de emulación. Los análisis coincidían en que la tran-
sición presumiblemente se haría de forma controlada, y que quienes la pilota-
rían inicialmente procederían del propio seno del régimen, con los militares 
como árbitros del proceso. También el Opus Dei se vislumbraba en ese tramo 
final de los años sesenta como una fuerza clave de la próxima evolución españo-
la. La oposición política no lograba superar su división y debilidad, sólo en los 
medios estudiantiles y sindicales —con un protagonismo ascendente de Comi-
siones Obreras— se apreciaba una cierta capacidad para poner en aprietos al 
franquismo.
El escenario futuro no estaba exento de ciertos riesgos para las posiciones 
estadounidenses. El deseo de disminuir la dependencia frente a la potencia 
americana se conjugaba con la percepción de muchos españoles que “preten-
den irracionalmente que Estados Unidos mantuvo a Franco en el poder”. No 
obstante, se concluía que, a la postre, las relaciones bilaterales vendrían deter-
minadas, “como en el pasado reciente, por consideraciones prácticas”35. Los 
objetivos de la política norteamericana se concentraron en conservar la utiliza-
ción de las instalaciones militares y de seguimiento espacial, fomentar los 
intercambios económicos y comerciales y, con respecto al horizonte político, 
“alentar el estrechamiento de relaciones y la identificación de España con las 
organizaciones económicas y políticas de Europa occidental y la comunidad 
atlántica, incluida la OTAN, para influir en la liberalización económica, social y 
política de España”.
A ese respecto, una actuación prudente y ajustada a sus intereses implicaba: 
“(a) a corto plazo, preservar las productivas relaciones con el actual Gobierno 
español; y (b) a largo plazo, extender en lo posible sin poner en peligro nuestra 
presente posición el desarrollo de relaciones discretas con grupos e individuos 
de dentro y fuera del Gobierno que puedan tener protagonismo en la 
determinación de políticas futuras e influir en la evolución democrática de 
España”36.
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En suma, más de lo mismo. Antes de concluir la década, Franco decidió 
nombrar como sucesor al príncipe Juan Carlos. Desde entonces fue configu-
rándose, desde la perspectiva estadounidense, como la alternativa que impli-
caba menos riesgos para la estabilidad del país y, por ende, para preservar las 
posiciones adquiridas en el contexto de una transición pacífica y controlada. 
Mientras tanto, la política norteamericana debía mostrarse flexible para acom-
pasarse con las transformaciones en ciernes, máxime cuando la primera ronda 
de las negociaciones para la renovación de los acuerdos militares ya había 
puesto de relieve que la postura española no sería tan dúctil como en ocasiones 
anteriores37.
En el terreno de la diplomacia pública, adquirió una singular relevancia la 
enseñanza del inglés, como consecuencia de su introducción como lengua 
obligatoria en la enseñanza media a partir de 1967. A ese respecto, se obtuvo la 
colaboración de la Fundación Ford, materializada en un programa de asistencia 
a los departamentos universitarios de Lengua Inglesa que suministró laborato-
rios de idiomas y material docente para mejorar la formación de profesores en 
esta materia. A dicha labor cooperó, asimismo, de manera significativa el 
Gobierno británico. Simultáneamente, se incentivaron los American Studies en 
consonancia con la creación de nuevos departamentos o secciones de inglés 
en la mayor parte de las universidades españolas.
Por otro lado, los recursos disponibles sufrieron recortes en 1967 y 1968, 
afectando tanto al Programa Fulbright como al International Visitor Program 
(nueva denominación del programa de líderes). Sus efectos sobre la corriente 
de intercambios se vieron paliados por el protagonismo que iban ganando en la 
misma otros agentes, como el American Field Service o el Elias Ahuja Scholarship 
Program, junto a la paulatina intensificación de los programas establecidos 
entre universidades estadounidenses y españolas. El inconveniente, para la 
misión diplomática norteamericana, era que los beneficiarios de esos contac-
tos representaban “una masa amorfa que, a pesar de su volumen en ascenso, no 
suponía un avance apreciable para los intereses de Estados Unidos en España. 
El programa de intercambios del Gobierno norteamericano, con su selección 
de candidatos, es todavía el principal instrumento para promover sus propios 
objetivos”38.
La relevancia de esa actuación gubernamental radicaba precisamente en 
su carácter selectivo, tanto de los individuos como de las instituciones a que 
pertenecían. Era un intercambio pequeño en número pero importante por su 
“efecto acumulativo a través de los años” para el éxito del conjunto de objetivos 
de la embajada. El programa de líderes, por ejemplo, no debía concentrarse en 
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ningún área concreta, sino distinguir a candidatos de una serie de campos con 
“potencial de influencia y liderazgo en un futuro imprevisible”. El Programa 
Fulbright, por su parte, ponía el “énfasis en la diversidad”. De cualquier forma, 
la incertidumbre por la que pasaba la situación española moduló con mayor 
precisión los objetivos a corto plazo, al igual que motivó un sustancial incremento 
de los recursos en el presupuesto de la USIA de 1969.
La “Prioridad 1” prevista para comienzos de la década de 1970 era la “Libe-
ralización”, que se conjugaba con la intención de “apoyar la adaptación de 
España a la comunidad liberal de Occidente”. Tras esa orientación latía obvia-
mente el interés por preparar el terreno ante los previsibles cambios que ten-
drían lugar cuando el régimen franquista desapareciera de la escena. El propó-
sito era que un número reducido pero significativo de futuros líderes españoles 
fueran “expuestos a sistemas liberales de cambios progresivos y pacíficos”, 
familiarizándose con ideas y técnicas políticas, económicas y de desarrollo 
social. Ese grupo incluía algunos dirigentes de la dictadura que habían demos-
trado poseer “mentes abiertas”39.
Paralelamente, se dio un renovado estímulo al programa destinado a la 
juventud. Sus prioridades eran que “los jóvenes líderes de hoy y potenciales 
líderes de mañana” entendieran que la cooperación entre Estados Unidos y 
España era una empresa de interés colectivo, que el país americano proporcio-
naba un modelo de estabilidad y liderazgo en la generación y difusión cultural y 
tecnológica y que la política exterior norteamericana era compatible con las 
aspiraciones del pueblo español. De hecho, la embajada contaba con un Youth 
Committee cuya misión consistía en mantener contactos periódicos con repre-
sentantes juveniles y atraer a aquellos líderes potenciales con capacidad para 
“ejercer influencia en España en un previsible futuro”. Su radio cubría diversos 
campos (Gobierno, industria, sector bancario y cultura) e incorporaba a simpa-
tizantes de diferentes tendencias políticas (Opus Dei, cristiano-demócratas y 
socialistas, en su mayor parte)40. Con idéntica finalidad empezaron a circular 
en España revistas como Facetas y Problemas del Comunismo, publicadas por la 
USIA y dirigidas a los sectores universitarios.
El retorno de los republicanos al poder, con la presidencia de Richard M. 
Nixon, no alteró el rumbo previo en esta materia. No obstante, en la fase final 
de la dictadura se debilitaron los vínculos con los grupos de oposición, fruto de 
la política “realista” de la Administración republicana que tuvo en Henry A. 
Kissinger a su máximo inspirador, en calidad de asesor de seguridad y después 
de secretario de Estado. Los Gobiernos de Europa Occidental apostaron 
activamente por la transición a la democracia, mientras que la postura de 
14256 transición (3).indd   117 7/5/10   15:44:27
LORENZO DELGADO GÓMEZ-ESCALONILLA
118
Estados Unidos se ajustó a la consigna de “evitar comprometerse, manteniendo 
la flexibilidad suficiente para proteger nuestros intereses”. Persistió el apoyo 
al príncipe Juan Carlos como pivote de una transición controlada, confiando en 
el entendimiento entre el sector más pragmático y aperturista de la clase 
política franquista y la oposición moderada como la opción de cambio más 
viable, que impediría una evolución de resultado incierto. Bajo la batuta de 
Kissinger persistió hasta el último momento la difícil ecuación de preservar las 
buenas relaciones con el franquismo al tiempo que se prefiguraba un futuro 
democrático41.
La condescendencia con el régimen franquista suponía una herencia difí-
cil de asumir. En los años venideros las relaciones con Estados Unidos se inter-
pretaron más en clave de política interior que de política exterior. Como recono-
cían los propios informes norteamericanos, su presencia militar en territorio 
español por espacio de dos décadas, asentada sobre un compromiso bilateral 
asimétrico que no comportaba una garantía de seguridad, “ha sido un motivo 
de resentimiento en algunos círculos políticos y de prensa españoles”42. La idea de 
que los pactos bilaterales suponían más un factor de riesgo que de protección fue 
tomando forma y extendiéndose entre la opinión pública. La imagen norteameri-
cana quedó lastrada por el pasado reciente, aunque la diplomacia pública aún 
hiciera un intento postrero por marcar distancias con esa identificación.
REFORMA EDUCATIVA Y CONVENIO DE AMISTAD Y COOPERACIÓN: 
UNA OPORTUNIDAD DE ÚLTIMA HORA
Los canales de formación e intercambio que habilitó la diplomacia pública 
estadounidense fueron bien valorados por las autoridades españolas, pues 
proporcionaban un medio para elevar el nivel de profesores universitarios, 
técnicos e investigadores. Además, interpretaban que se trataba de una contra-
partida por la presencia militar norteamericana, sobre todo cuando dejó de 
recibirse la ayuda económica ligada a los convenios de 1953. De ahí que consi-
derasen que correspondía a Estados Unidos correr con la cuenta de gastos. 
Hasta finales de los años sesenta los dirigentes españoles se negaron a sumar 
su contribución económica a esa dimensión, e incluso entonces lo hicieron de 
forma modesta y urgidos por las restricciones aplicadas por Estados Unidos 
para hacer frente a los gastos derivados de la guerra de Vietnam.
Para los dirigentes estadounidenses esa actuación ofrecía un valor político 
suplementario. Por un lado, ponía en contacto a un sector de las élites españolas 
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con los esquemas políticos, económicos, sociales y culturales del mundo occi-
dental, facilitando su cohesión con el bloque articulado sobre el liderazgo ame-
ricano. Por otro, proyectaba una imagen de compromiso de Estados Unidos con 
el desarrollo de España, que amortiguaba el impacto negativo que provocaba la 
presencia de las bases militares. Finalmente, suponía una inversión suscepti-
ble de rentabilizarse en un futuro más o menos inmediato, pues permitía ir 
configurando una red de amistades y solidaridades en medios influyentes de la 
sociedad española, que iba más allá de los grupos que apoyaban al franquismo y 
estaba destinada a sobrevivirle.
La convergencia de intereses en este terreno, aunque obedecieran a móvi-
les distintos, iba a facilitar su inclusión en las negociaciones emprendidas a 
finales de los años sesenta para la renovación de los pactos bilaterales. Los pro-
gramas de cooperación y formación de capital humano se adaptaban perfecta-
mente a la política de flexibilidad norteamericana. También suponían una 
oportunidad para la reforma educativa que se fraguaba por entonces en España, 
cuyo primer paso fue la publicación de un Libro Blanco de la educación en 
196943.
Los responsables de la política exterior española deseaban reequilibrar la 
fuerte dependencia asumida con Estados Unidos, para lo cual adoptaron una 
postura de mayor firmeza que la planteada en 1963. Se pretendía reducir los 
desmedidos privilegios que tenían las fuerzas armadas americanas y avanzar en 
el establecimiento de una relación estratégica más equilibrada —mediante un 
tratado de seguridad mutua o con la entrada en la OTAN—. Uno de los temas que 
afloró en el transcurso de las conversaciones fue la obtención de contrapartidas 
en ámbitos no militares.
El equipo negociador español planteó la cuestión en marzo de 1969, 
proponiendo establecer un Comité conjunto en materia científica y educativa, 
que analizase las posibilidades de colaboración en varios sectores: cooperación 
espacial, energía atómica e intensificación del intercambio educativo44. Ese 
Comité determinaría las líneas maestras de un programa de formación de 
profesores españoles en universidades norteamericanas, para el cual España 
requería la asistencia financiera de Estados Unidos. El inspirador de la 
propuesta fue José Luis Villar Palasí, ministro de Educación y Ciencia e impulsor 
de la reforma que acabó materializándose en la Ley General de Educación de 
1970. Dicha reforma aspiraba a sincronizar la universidad y la investigación con 
las necesidades económicas y sociales del país, al tiempo que se adoptaban 
métodos pedagógicos más modernos y renovadores. Para su implantación y 
desarrollo se requería una mejora de la formación del profesorado universitario 
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y del personal investigador. En tal sentido, las negociaciones con Estados 
Unidos representaban una magnífica oportunidad para enviar a centros de 
referencia de ese país a una parte de aquellos cuadros.
La postura de Estados Unidos fue receptiva con respecto al programa de 
formación. Al igual que sus homólogos españoles, aunque no necesariamente 
por las mismas razones, consideraban que ofrecía “una oportunidad excepcio-
nal para influir en las futuras generaciones de españoles y en realidad en la 
estructura global de la sociedad en una forma constructiva y acorde con nues-
tros intereses políticos a largo plazo”. Además, la citada reforma, en su opi-
nión, estaba “ampliamente basada en modelos estadounidenses”45. La suma 
solicitada era excesiva para que fuera cubierta por los presupuestos culturales, 
pero la asistencia al programa de reforma educativa podía considerarse “un 
posible quid pro quo de nuestra futura presencia militar en España”. Por ello se 
recomendaba que el asunto se sometiera a la consideración del National Secu-
rity Council Review Group46.
El desenlace de las negociaciones se demoró hasta el verano de 1970. 
Entretanto, los norteamericanos dieron pasos para apoyar la reforma educativa 
española antes de que se llegara a la firma del acuerdo. Se animó al Banco 
Mundial a conceder asistencia económica para la construcción y equipamiento 
de los Institutos de Ciencias de la Educación. Se respaldó la participación del 
Fondo Especial de Desarrollo de Naciones Unidas para costear el asesoramiento 
de expertos en la puesta en marcha del Centro Nacional de Investigación y 
Desarrollo. Se obtuvo, asimismo, la contribución de la Fundación Ford para la 
modernización de los sistemas educativos de las Universidades Autónomas de 
Madrid y Barcelona, que por entonces se estaban organizando con carácter 
experimental.
Las orientaciones de la reforma educativa también se incorporaron tem-
pranamente a las directrices del Programa Fulbright en España. Se establecie-
ron dos líneas preferentes: desarrollo educativo y desarrollo tecnológico. En lo 
sucesivo, el envío de becarios españoles a Estados Unidos, o la recepción de 
becarios norteamericanos, priorizaron la mejora de la formación docente en 
todos los niveles, el apoyo a los nuevos Institutos de Ciencias de la Educación 
—sobre todo en los campos de pedagogía y psicología—, el asesoramiento a la 
reorganización de los departamentos universitarios más afectados por la refor-
ma, el estímulo a algunos campos que se consideraban de importancia estraté-
gica (matemáticas, física, economía y sociología), junto a la formación de 
especialistas en campos relevantes para el desarrollo del país (urbanismo y 
construcción, infraestructuras, agricultura y medios forestales, y técnicas de 
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planificación socioeconómica y evaluación)47. Asimismo, entre las becas otor-
gadas en la primera mitad de la década de 1970, una notable proporción estuvo 
relacionada con la enseñanza del inglés. Para entonces los Estudios America-
nos, o Angloamericanos, ya habían sido incluidos en la estructura docente de 
varias universidades españolas48.
Antes de la conclusión del convenio, se sucedieron los contactos para defi-
nir el alcance y contenidos de la cooperación no militar. Entre abril y mayo de 
1970, funcionarios estadounidenses viajaron a Madrid para entrevistarse con res-
ponsables educativos y diplomáticos, visitar centros científicos y examinar las 
posibles medidas a tomar para incentivar los intercambios. El sistema de investi-
gación español se encontraba en un proceso de cambio, apreciándose la carencia 
de una política científica nacional, pero con un conjunto de agentes potenciales de 
modernización. En consecuencia, se identificaron los centros y laboratorios sus-
ceptibles de entablar una colaboración efectiva con sus equivalentes norteameri-
canos, a la par que se esbozó un repertorio de recomendaciones.
Los campos de investigación donde existían más capacidades por parte 
española eran: “1) energía nuclear; 2) ciencias biológicas y médicas; 3) agricul-
tura; 4) tecnología de alimentos; 5) ingeniería aeroespacial”. Asimismo, se 
apuntaban otras áreas a cuya expansión el Gobierno español concedía especial 
interés: “1) oceanografía; 2) desarrollo urbano y contaminación ambiental; 
3) educación en ciencia y tecnología en la enseñanza secundaria y universitaria; 
4) recursos minerales”. Más que un verdadero programa de cooperación cien-
tífica, para cuyo aprovechamiento no estaba preparado aún el sistema de I+D 
español, la propuesta contemplaba proporcionar ayuda técnica en los ámbitos 
seleccionados. Los informes de los expertos estadounidenses indicaban tam-
bién que mientras los representantes del Gobierno español consideraban esa 
cooperación como un “componente importante e integral del acuerdo sobre las 
bases militares”, los científicos con quienes entablaron contacto “raramente se 
referían a las negociaciones sobre las bases militares [...] pero invariablemen-
te expresan un fuerte deseo de ampliar sus relaciones de trabajo y los intercam-
bios de científicos en áreas de interés común”49.
La firma del Convenio de Amistad y Cooperación tuvo lugar finalmente en 
agosto de 1970. Los dirigentes españoles hicieron algunos avances en la 
recuperación de parcelas de soberanía, aunque fueron incapaces de lograr un 
verdadero tratado de defensa bilateral que comportase compromisos recíprocos, 
o la homologación estratégica mediante el ingreso en la OTAN. El acuerdo se 
presentó como una forma de superar el carácter estrictamente militar de los 
pactos de 1953, lo que vino a maquillar las concesiones realizadas una vez más a 
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Estados Unidos50. Al Ejecutivo norteamericano también le interesaba, por 
diversas razones, resaltar esa versión más cooperativa y menos belicista de sus 
relaciones con España.
El convenio posibilitó un renovado impulso a la corriente de intercambios, 
al contemplar diversos programas de cooperación: cultural y educativa, 
científica y técnica, desarrollo urbano y medio ambiente, agricultura, economía 
y medios informativos, además de la colaboración defensiva, sobre la que se 
sustentaba a fin de cuentas todo lo demás. El programa de cooperación cultural 
y educativa (capítulo II) estaba destinado a la ampliación de los intercambios 
de profesores, investigadores, científicos, intelectuales y estudiantes en todas 
las ramas del saber, dando preferencia a las ciencias naturales y aplicadas, las 
ciencias económicas, junto a la lengua y la cultura de ambos países. El programa 
de cooperación científica y técnica (capítulo III) concebía como sectores de 
especial interés los usos civiles de la energía atómica, la exploración del 
espacio, las ciencias marinas, las ciencias médicas y biológicas, la tecnología 
industrial, la electrónica y las ciencias sociales51.
La financiación prevista para ambos programas, los non military agreements 
(NMA), fue bastante inferior a la inicialmente solicitada por los negociadores 
españoles, pero no por ello dejó de representar una aportación cuantiosa. De 
hecho, esa cooperación no militar se consideraba una parte vital del III Plan de 
Desarrollo que el Gobierno español estaba a punto de comenzar.
Antes de acabar aquel año se sucedieron varias reuniones para articular 
los mecanismos de coordinación hispano-norteamericanos que velarían por la 
correcta aplicación de los programas. En el caso estadounidense, la Adminis-
tración recayó en la National Science Foundation, en calidad de agencia ejecu-
tiva, bajo supervisión del Departamento de Estado y del Assistant Secretary for 
Educational and Cultural Affairs. En el caso español, tomó la iniciativa el 
Ministerio de Asuntos Exteriores, si bien la gestión del proceso correspondió 
inicialmente al Ministerio de Educación y Ciencia52.
En enero de 1971 se presentaron un conjunto de proyectos que aspiraban 
a la obtención de fondos. En el transcurso del año se hizo una criba de las soli-
citudes formuladas hasta establecer una lista de proyectos de “1ª Prioridad: 
Administración universitaria, Enseñanza del Inglés, Servicio Nacional de 
Información Científica y Técnica, Instituto de Biología Molecular e Instituto 
de Automatización”, y otra de “2ª Prioridad: Estudios Oceanográficos, Asuntos 
Urbanos, Agricultura y Contaminación Ambiental”53. Simultáneamente, se 
seleccionaron asesores americanos que colaboraron en varias materias: la pre-
paración de profesores en los campos donde se habían detectado deficiencias 
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(sobre todo Matemáticas, Física, Química, Economía y Sociología); la aplica-
ción de técnicas y metodologías modernas en los Institutos de Ciencias de la 
Educación de Madrid, Barcelona y Santiago de Compostela; junto a la organiza-
ción de los planes docentes en la Facultad de Economía de la Universidad Autó-
noma de Madrid, la Facultad de Ciencias Políticas y Sociología de la Universidad 
Complutense de Madrid, la Escuela Superior Técnica de Telecomunicaciones 
de Madrid y los Institutos Politécnicos de Madrid y Barcelona.
Tanto el programa de cooperación cultural y educativa como el de 
cooperación científica y técnica destinaron la mayor parte de sus fondos a 
financiar un programa de becas para estancias en Estados Unidos. El objetivo 
era responder a “las necesidades acuciantes de los centros educativos españoles 
por un mayor número de profesores capacitados, producido en gran parte por 
la masificación de la enseñanza”54. El resto de los recursos se adjudicaron a los 
proyectos de investigación.
¿Qué impacto tuvieron aquellas medidas sobre el sistema universitario y 
científico español, en unos años de intenso proceso de cambio? Es obvio que 
facilitaron la renovación de algunas estructuras educativas y mejoraron la compe-
tencia de un grupo de profesores e investigadores, sobre todo en ámbitos sensi-
bles de la reforma que trataba de implantarse. También generaron un clima de 
confianza que facilitó la aproximación de destacados científicos españoles que 
trabajaban en Estados Unidos, a consecuencia del exilio o por voluntad propia, y 
que sumaron su concurso a la dinamización de la ciencia española. Aquella 
corriente rindió importantes frutos en los años venideros, aunque apenas se dis-
pone de estudios que sirvan para determinar su verdadero alcance. Sus efectos, 
no obstante, chocaron con algunas de las fallas estructurales del proceso de trans-
formación de la universidad y la política científica españolas: la insuficiencia de 
la fiscalidad pública, la falta de renovación docente, o la inexistencia de mecanis-
mos de evaluación de méritos y de concesión de incentivos.
En cualquier caso,	desde la óptica estadounidense, la firma del convenio 
de 1970 permitió acometer esfuerzos complementarios a través de los instru-
mentos de la diplomacia pública. Además de los programas de cooperación 
suscritos, varios eminentes educadores americanos habían sido consultados 
como asesores durante el proceso de elaboración de la ley de reforma educativa. 
Incluso algunos de sus principales protagonistas habían tenido una estrecha 
relación con aquel país: “El grupo de expertos españoles encargados de la pre-
paración de la ley estaba dirigido por un ex becario del programa de líderes 
extranjeros y ministro de Educación, José Luis Villar Palasí. El principal arqui-
tecto de la ley, el subsecretario de Educación Ricardo Díez Hochleitner, es un 
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antiguo estudiante de la Universidad de Columbia y experto en educación de la 
ONU. Muchos otros de sus colaboradores más importantes estudiaron o visita-
ron Estados Unidos con el auspicio del Gobierno norteamericano o de otras 
entidades privadas”55.
Se trataba de una influencia indirecta y que calaba en sectores puntuales, 
aunque no por ello menos relevantes. Desde la Embajada norteamericana en 
Madrid se concebía la colaboración para el desarrollo de la reforma educativa 
como una magnífica ocasión para “influir en la futura estructura de la sociedad 
española”56. Por aquella vía era factible eludir compromisos políticos incómo-
dos, que suponían plantearse hasta dónde llegaba la compenetración con la 
dictadura o el apoyo para la llegada de la democracia a España. Su despliegue 
permitía desarrollar contactos estrechos con una amplia gama de grupos socia-
les, susceptibles de respaldar sus posiciones más allá de la coyuntura política 
inmediata. Esa opción sorteaba otros terrenos movedizos que podían afectar a 
las condiciones de utilización de las bases militares que, a fin de cuentas, esta-
ban expuestas a las negociaciones con la autoridades del régimen.
La cooperación cultural y científica era una inversión de futuro, dirigida 
hacia una “mejora de largo alcance y perfil bajo”. Nada sospechoso. Una mues-
tra de la solidaridad americana con el progreso y bienestar de la sociedad espa-
ñola. Pero también una baza para hacer valer en las conversaciones con los 
dirigentes del país, franquistas o pos-franquistas. De hecho, cuando se prepa-
raba la siguiente renovación de los acuerdos bilaterales, prevista para 1975, las 
instrucciones remitidas por Kissinger al embajador volante norteamericano 
incluían una disponibilidad absoluta en el terreno de la cooperación no mili-
tar, sobre todo en materia educativa y cultural, científica, tecnológica y agríco-
la. En ningún otro de los ámbitos sujetos a discusión se exponía una predispo-
sición similar, sino todo lo contrario, pues se aspiraba a mantener la presencia 
militar en España sin apenas variaciones en el resto de las contraprestaciones. 
La idea era “intentar proyectar una imagen de cooperación con España asocia-
da a la importancia tanto de nuestra cooperación no militar como de nuestros 
intereses defensivos”57.
En las postrimerías del franquismo se incrementó sustancialmente la 
aportación dedicada a estas materias con respecto a los años precedentes. Sin 
embargo, tales recursos fueron insuficientes para evitar la erosión de la imagen 
de Estados Unidos. La prioridad otorgada a las bases militares había hecho 
inevitable su identificación con la dictadura en amplios sectores de la sociedad 
española. El intento de marcar distancias en esa asimilación resultó infructuoso 
a corto plazo. Pese a ello, la apuesta por el perfil bajo y de largo alcance tuvo 
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efectos evidentes sobre el sistema educativo y científico español. El horizonte 
de la diplomacia pública estadounidense consistía en dejar las puertas abiertas 
al porvenir sin cerrárselas en el presente, una labor que se antojaba complicada 
en aquella coyuntura, aunque no por ello dejara de resultar de suma utilidad a 
medio plazo.
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